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論文
東京外郭環状道路を問う
一千葉県市川市についてのケーススタディー
深川　保典
はじめに
　東京外郭環状一号線道路（以下「外環道路」と略す）は，首都圏幹線高速
自動車道路のかなめをなすもので，都心から半径15キロメートル地点の神奈
川県川崎市から東京都世田谷区，三鷹市，武蔵野市，杉並区，練馬区を抜け，
和光市，川口市，三郷市と埼玉県内を通り，千葉県では松戸市，そして市川
市で東京湾岸道路に接続し総延長は85キロメートルに及ぶ。その構造は幅員
が40メートルから69メートル，上下二層に別れ，高速道路四車線，一般国道
四車線，サービス道路二車線，計10車線（都内は高速道路のみ6車線〉から
なり一日19万台の交通量が見込まれている国内最大級の道路である。
　最初に事業計画された部分は，この内埼玉県戸田市から千葉県市川市高谷
に掛けての全長41キロメートルで，調査・測量・設計は昭和36年から始めら
れていた。この外環道路計画が千葉県においては，昭和44年4月建設省から
千葉県都市計画地方審議会に議案として提出され，席上二，三の発言があっ
ただけで承認された。それを受け同年5月31日には建設大臣による建設省告
示3004号で計画決定され，新全国総合開発計画（新全総）に組み込まれるこ
とになった。そして同年12月4日政令280号によって国道298号に指定され国
の直轄事業となったのである。
　調査・設計の段階から今日まで32年もの年月が流れている。それにもかか
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外環道路の概要図
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わらず現在完成して共用されているのは，かつて農地であった場所を通る埼
玉県南部の和光市から三郷市問にかけての約30キロメートルだけである。こ
んなに時間がかかったその最大の理由は，この計画阻止に立ち上がった住民
達の反対運動があったからである。
高度成長の申し子
　千葉県において反対運動が起こるのが昭和46年。実はこの5年前の昭和41
年，東京都では外環道路計画が都市計画地方審議会に掛けられた。だがすか
さずこれに住民達が大規模な反対運動を起こしたのである。国会でもこの問
題を四時聞集中審議し，建設大臣は計画決定の手続きを定めた法律が古く現
実にそぐわないものであることを指摘し，住民参加の場を設ける必要を認め
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た。これが契機となり大正8年制定の旧都市計画法は昭和43年6月全面的に
改正されるのである。ところがこの国会審議の二日後に，ほとんどが官庁サ
イドの委員で構成された東京都都市計画地方審議会は原案をそのまま可決し
てしまうのである。これに対し反対住民は建設大臣に10万人の署名の反対陳
情をしたり，また衆参両院へ行なった反対請願が採択されたこともあり，世田
谷区の東名道から練馬区の関越自動車道までは都市計画決定だけで事業決定
されないまま今日に至っている。
　千葉県においては，44年の新法施行の二週問前に旧法に駆け込むようにし
て建設大臣による建設省告示で都市計画決定され，同年即座に事業決定され
たのである。これを契機に外環反対運動が起こるのである。
　46年に地元住民は，市議会と県議会に「計画の凍結・再検討」の請願を採
択させた。これを機会に市川市と松戸市の七つの住民運動体が互いに連帯し
東京外郭環状道路対策協議会連合（外環連合）を結成した。
　この地元の外環反対の強い動きに対して，47年3月の参議院建設委員会で，
建設省道路局長は「地元が反対ならばやらない」と述べた。同年6月，地元
住民は「外環計画の抜本的再検討」並びに「交通公害による環境破壊の未然
防止」を求める請願を国会に提出し，衆参両院で採択された。同年市川市当
局も計画の再検討の結果，「外環計画反対」を決めた。
　48年3月，衆議院建設委員会で外環問題について質疑が行なわれた。当時の
金丸信建設大臣は，「県市町村そして住民がまっぴらごめんだ，こういうこ
とであれば，これはとりあえず取り止めるべきだ。外環の予算は田舎の市町
村道に持って行って張り付けたらよほど喜ぶだろう」と述べている。しかし，
この金丸発言を受けた地元の期待とは裏腹に，同年の5月21日に建設省は東
京都葛飾区東金町から市川市高谷問で，外環道路の工事を開始すると告示し，
地元住民や地方自治体の意思だけではなく，計画の再検討を求めていた国会
の意思までも踏みにじったのである。これに対して外環連合は，同年10月，
県議会に外環計画反対を求める署名数が7万3787名にのぼる請願を提出し，
満場一致で採択された。
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　50年7月市川市長が内閣総理大臣に首都圏事業計画に関する一般国道298
号（東京外郭環状道路〉の進展について撤回の意見書を提出する。これに対
し「一般国道298号は首都圏の圏域整備の観点から必要な事業であるが，事
業実施にあたっては，環境保全に十分配慮し，関係者の理解を得て行なうよう，
建設大臣に申し入れをした。」との回答があった。同年川上千葉県知事は7
月県議会で「現在の外環計画は，環境の面で問題があり，ルートと構造の変
更を国に要求する」と述べ国に文書でその旨を伝えた。
　これに対して国は52年9月になってようやく回答し「ルート変更は出来な
い，構造を一部変更する」と言って来た。
　国は53年度に入り，江戸川架橋から国道6号線までの外環計画の一部着手
の方針を県に示し同意を求めて来た。これに対し県は6号線以北の外環計画
の内の一般道路部分についてだけ建設に同意するという考えを明らかにした。
千葉県内の外環道路の大部分を占める6号線以南については「更に根本的，
抜本的なルートと構造の検討をする。そして納得される結論が出るまでは，
この部分に対する工事の着手を見合わせてもらう」と言明した。これに対し
て国は同年6月「6号線以南については，更に検討する」と回答して来た。
これにより国は6号線以南の計画については計画を根本的に変えることを前
提に事業の実施を一時見合わせることにした。この6月29日，外環連合は川
上知事と会見し「早く外環計画を廃止するよう」陳情書を提出した。その署
名数12万3841名にのぼり，ほかに市川医師会等27団体も団体署名を提出した。
　56年3月，市川市議会が外環予定地の平田地区の緑地保全を含む予算案を
可決し，外環反対の市の決意を具体化する。
　58年9月，市川市長が内閣総理大臣に首都圏事業計画について再度意見書
を提出する。これに対し「外観道路は東京大都市地域の均衡ある発展に寄与
するものであることを理解願いたい」との回答があった。
　60年10月，千葉県議会において「東京外郭環状道路早期進展を求める決議」
が可決される。
　62年10月，建設省関東地方建設局長が千葉県知事に対し，再検討案を提示
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する。翌月千葉県知事が市川市長に対し，建設省の再検討案を提示する。そ
の4日後，市川市議会全員協議会において，建設省及び千葉県が再検討案を
説明する。これを受けて市川市議会が，・再検討案を調査検討するために「東
京外郭環状道路対策特別委員会」を設置する。翌年市川市も「市川市東京外
郭環状道路問題対策審議会」を設置する。
　平成元年4月，外環特別委員会が市民の意見を聴く会議（準公聴会）並び
に専門家の意見を聴く会議を開催する。同年7月外環連合は市川市長に対し
て「東京外郭環状道路計画の再検討案の返上を求める陳情書」を提出する。
　平成2年4月，市川市長に対し「外郭環状道路計画の早期実施に関する陳
情」が提出される。
　平成3年9月，外環特別委員会で，市は建設省の三ルートを元にしたルー
ト別比較表を提出し検討状況を説明する。同年11月，外環連合は市川市長に
対し，外環道路が市川市にもたらす影響についての意見書を提出する。同年
12月，国の第29回国土開発幹線自動車道建設審議会が開催され，三郷・市川
問の基本計画が策定される。同月20日，基本計画が告示される。また，高速
自動車国道の路線を指定する法令が一部改正され，路線の指定が行なわれる。
　平成4年4月，外環特別委員会で参考人意見聴取が行われる。同年11月外
環特別委員会で市が業者に委託して行った外環道路に関する市民意向調査結
果が公表される。これは市全域から20歳以上の男女計3千人を無作為に抽出
して行なわれた。この回答者2046人の内「計画は知っていたが内容は詳しく知
らなかった」が約5割，「そのような話を聞いたことがあった程度」が2割，
そして「計画を知らなかった」が1割いた。この中で「有効な計画と答えた
のは20．5％，「もう少し改善すれば有効」が17％，「計画内容に疑問は感じ
るが今の状況ではやむを得ない」が一番多く24．2％あった。一方「良い計画
とは思えない」が15．8％「わからない」が18．5％あった。これを受け同委員
会で外環道ルートは現都市計画ルートに絞ることが決定された。
　平成5年2月，外環特別委員会で外環道路受け入れの動議が可決された。
この報告を受け同年3月，市川市議会は本会議で，外環道路の受け入れを保
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守・中道各派の賛成多数で決定した。
　平成5年6月，高橋市川市長は沼田千葉県知事を県庁に訪ね，「多角的な
検討を進めてきたが，建設省の提示案を受け入れる」と外環道受け入れを伝
え，県と建設省に対し，建設に当たっては関係住民に計画の周知徹底を図る，
環境アセスメントを適切にし環境保全目標を達成する，住民の移転は住民の
意向に沿って行なう等，9項目の要望を提出した。
　以上が計画の概要とそれに対するこれまでの反対運動及び受け入れの経緯
である。以下に特に重要と思われる8つの問題点に絞り，詳細に検討すると
ともに解決策を試みたいと思う。　　　　、
論点
　まず第1に，住民参加の全くない旧法に乗っ取った計画決定は，今日の都
市計画法から見れば明らかに違法である。まず「都市計画原案の作成段階で
必要があると認めるときは，公聴会などによる住民の意見を反映しなければ
ならない（都市計画法第16条1項）」とある。必要があるときはと一応留保
しているが，これだけのビックプロジェクトに必要を認めないとはならない
だろう。そして「都道府県知事または市町村は，都市計画を決定しようとす
るときは，その旨を広告し，当該都市計画案を二週問公衆の縦覧に供しなけ
ればならない（同17条1項）」更に「この期問内に利害関係人は意見書を提出
することができる（同条2項）」とある。このような手続きを一切踏まえずに
大正8年制定の旧法にもとづいて計画決定されたものが四半世紀間も実行に
至らないまま，今後も旧法に縛られてその実行がなされるとしたらおかしな
話だ。
　果たして「法はその実施以前の事項に遡って適用されない」という法律不
遡及の原則をこの場合に利かせていいものだろうか。本来，不遡及効は刑事
について厳格に適用されるべきもので，既得権尊重や法的安定性の要求から
出来たものである。むしろこのケースの場合には新法を遡及させることによ
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り既得権も法的安定性も守られることになるのではないだろうか。逆にこの
不遡及の原則を通せば著しく公序良俗を損なうことにはならないだろうか。
現在の都市計画法の施行二週間前に駆け込み的に旧法にもとづいて，市当局
・市議会以外には知らされず，しかもそれ等にほとんど発言権を与えずに決
定された都市計画案に，四半世紀を経て今日どれ程の合法性を見い出し得る
だろうか。計画実行に移されていない現在だからこそ，今力・らでも遅くはな
い，ここで住民の意思を反映して建設省の原案であるこの計画を白紙撤回さ
せるのが筋ではないだろうか。
　第2に，風致地区も含まれる第一種住居専用地域を貫通する幅員60メート
ル・二層の10車線道路は誰が考えても常識とは掛け離れた代物だということ
に当事者達が気付いていない。30年以上も前にこのルートを地図上に引いた
建設省の役人は，恐らく市川という土地の来歴を知らなかったと思われる。
国の文化財と言っても良いくらいの日本では最大級の「堀之内貝塚」や縄文・弥
生時代の遺跡も多く残っている「須和田」。山部赤人や高橋虫麻呂が万葉集で歌
　　　　　　　て　こった悲劇の美女・手児
　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　600な　　　　　　　　　　ま　ま奈ゆかりの「真間」，更
には国府跡や国分寺・
　　　　　　　　こう国分尼寺跡がある「国
のたい府台」や「国分」。明治期
以降も幸田露伴や永井
苛風等の文人墨客の愛
し住みついた「菅野」。
これらの由緒ある地を
貫通したり，これらか
ら1キロ以内の所で歴
史保存地区の破壊を臆
面もなくやって行こう
という道路である。こ
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れは昭和41年に都市計画決定されて以来，そのあまりの非常識さに住民運動
が激化していまだ事業決定に至っていない都内の練馬区から世田谷区に至る
ルート，つまり石神井公園，善福寺公園，井の頭公園をかすめ，そして成城
の住宅街を貫通するルートにちょうど匹敵するものである。
　おまけに今日喘息児童が全在籍数の5．5％もいる市川は県平均の3倍であ
る。公害と環境破壊をもたらすこの道路が通れば千載に禍根を残すのは明ら
かと言えよう・これだけをとっても都市計画ルートは歴史と時代に真っ向か
ら挑戦する無謀極まりないものと言えるだろう。これは歴史と緑を守る教育
・文化都市を謳った市川憲章にも違反するのである。これで通してしまえば
無理やり陵辱を受けるような恥ずべきことと言えよう。
　第3に，ルートの再検討もしているが，それが建設省主導でなされ，市が独
自案をもってなしたものでないということも重大だ。だから市議会で外環特
別委員会を作って何年議論しても結局建設官僚の掌の中から飛び出すことが
出来ない。「江戸川ルート」という江戸川河畔の歴史保存風致地区を貫通す
るルートや「市川・松戸有料ルート」という名前とは裏腹に有料道路は一部
分しか通らないでその大部分が史跡を狙い打ちするように通るルート等，わ
ざわざ初めから無理な選択肢を建設省が意図的に揃えているようなものだ。
それに原案の都市計画ルートも含めこれら3ルートが市川市域内だけで無理
やり処理されようとしている不自然さもある。その点が非常に疑間だ。万事
において「寄らしむべし知らしむべからず」の姿勢が貫かれている。元来建
設省案なのでそれが松戸市や船橋市を含んでいても問題はないはずである。
ルート変更を考えるなら両市や県との協議も活発にするべきである。建設省
原案の都計ルートは，昭和33年に決定した幅員20メートルの市の都市計画ルー
トを安易に踏襲したものに過ぎず，余りにも住民無視の官尊民卑を地で行く
ものと言えよう。
第4に，果たしてこの都計ルートによる外環道路は交通工学や都市工学上
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効果的なのかという問題がある。つまり渋滞解消につながるのか。湾岸習志
野から三郷の常磐自動車道に行くのに，現在首都高速を利用して35分，それ
が外環が出来ると21分になると建設省は算出している。それが仮に正しいと
しても，ほんの十数分の短縮である。それにこのことが地元市川の交通問題
解決につながるのか。市内に出来るランプは4ヶ所，ジャンクションが2ヶ
所，これらに群がる車の渋滞が今からでも容易に想像できる。「市内の交通
渋滞緩和のために外環道が必要」という市議会の決定は説得力に欠ける。都
心から東方15キロという首都圏における市川の位置からくる宿命だが，東西の
通過交通量が減らない限り南北に何本道路を通しても渋滞は解消しない。結局
騒音・廃棄ガス・粉塵などの交通公害だけが増えるということになるのであ
るQ
　だからここで発想の大転換が必要なのだ。市内のどの地点からも半径2キ
ロ以内に鉄道の駅がある市川の都市構造を考えるならば，必要なのはそれ等
の駅と駅を結ぶ自動車道ではなく，自転車専用道路や専用レーン，地下駐輪
場，高齢者や子供に優しい歩ける（親水）緑道であるはずだ。急ぐならば二
輪と鉄道を利用すべきだ。自転車を邪魔物扱いにするのではなく都市構造の
中に積極的に取り込むのだ。車道もより安全面を重視し，重点的に南北の4
本の幹線道路の拡幅工事，電線の地中化，歩道の取り付けの徹底化を図る。
つまり外環道路を背骨として，これに合わせて縦横に自動車道路を通そうと
して来たこれまでの市の都市計画道路の全面的見直しが必要となる。現在外
環道路待ちで市の道路行政がストップしていることは，交通渋滞に拍車を掛
けているばかりではなく，歩行者や二輪使用者にとっても非常に危険である。
早く外環に決着を付けると同時に，これらの見地からも早急に道路整備をし
て行かなければならない。
　第5に，下水道，京成線の立体化（地下化），そしてインフラ整備の大部
分が国費でまかなえるという利益と交換条件に外環道を通させていいのだろ
うか。これらの損得勘定で今ある良好な住環境を売ろうとしているとさえ聞
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き取れる議論が市議会でもまかり通っているg不況にとらわれ過ぎていてメ
リット・デメリットの冷静な比較分析がなされていない。今こそこれらのイ
ンフラ整備の予算の外環抜きで行う時の精緻な数字を出す必要があるだろう。
　第6に，原案の都市計画ルートで外環道路を通せば，3千戸・1万人以上の立
ちのきの場所確保が必要となってくる。このためもあり国や県による東京湾の
三番瀬埋め立て計画が動き出した。環境破壊を更なる環境破壊で埋め合わせよ
うとしている。干潟の保護を謳ったラムサール条約もあることから，世界的に
注目されている三番瀬はこの問題とは切り離して考えるべきで，埋め立てもた
とえ行なうことになっても極力最小限に，いまある干潟を生かす形で環境保全に
十分配慮し，市が主導権を握り，真に市民がウォーターフロントを享受出来るも
のにして行かなければならない。現在の所，国と県の綱引きしか報じられず，この
ままで行くとまた近い将来住民無視による環境問題を誘発することは必至である。
　第7に，では外環反対の結果，市川の中心部を通る都市計画ルートが廃止
されたにもかかわらず外環道路が三郷市から松戸市まで完成した場合どうな
るか。この問題が残る。確かに内陸県埼玉から東京湾岸に出たいという根強
い需要があることは事実だ。それを圧殺することは出来ない。この通過交通
に対する対応には県道の市川・松戸有料道路の一部トンネル化も含む改良に
よって考えるのがベストであろう。拡幅はしてもルートを現道のままにすれ
ば，立ちのき家屋も最少限ですむ。
　大量生産・大量消費と一極集中の「近代」が終焉した今日，地域住民や環
境に深刻な犠牲をはらうようなビッグプロジェクトは行うべきではない。こ
の時代認識と基本哲学が必要だ。だから新しい大動脈を別に作るのではなく，
これからはあるものを最大限活用し，ムダを除き効率化して行くべきだ。現
道が利用可能な上，それは市域の外縁部と松戸・船橋両市を通過し，しかも
市域からの4本の幹線道路が連結道として利用出来るという利点があるから
だ。もちろん国を交えて松戸・船橋両市や県との粘り強い折衝が必要になっ
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てくる。
　第8に，国や県の意思よりも地元市民の意思こそ最上位概念という認識が
欠落している。国つまりお上のやることだから逆らえない，そして県の命令
には背けないと思っていたらどこまでも住民無視で旧態依然の高度成長と重
厚長大理論で押し切られてしまう。どんな国の事業でも最小単位の市町村と
いう自治体がそこには存在する。だからこの自治体主導で県を動かし，そし
て国を動かすというボトムアップの意思決定システムに今こそ移行して行か
なければならない。市川市長選挙は毎回有権者の4人に1人もしくは5人に
1人しか投票しないという全国でも最低記録の状態が過去20年以上も続いて
来た。住民が見捨てた町は国や県に踏みにじられても文句がいえる筋合いで
はないのだ。今，外環道路問題はここまで無関心を通して来た大多数の市川
市民の自治意識が試されているといっても過言ではない。それが意向調査の
結果にも現れていた。だがこの無関心には，ことの重大性の周知義務を怠っ
て来た市当局にも責任はある。更にこの調査結果を検討すれば，この計画を
60％近くの人は疑問視したり，反対したり，また判断がつかないでいる。そ
して九割が環境問題に関心あると答えている。これらの数字の意昧は行政側
にとって非常に重いものがあると思う。
　自治意識が希薄だから金丸問題も起こる。政（建設族）・財（建設業者〉・
官（建設省）の「鉄の三角形」の利権構造がこの外環問題にも言えるのだ。
放って置けば，予算を張り付け，組織を作り，それがひとり歩きを始め，遂
には暴走してどうにも止まらなくなる。最初は工業用水供給のため昭和35年
に構想され43年には閣議決定されて，その後オイルショックもあり水需要が
激減したのを受け，今度はその効果を疑問視されている治水目的に変更して
現在建設中の長良川河口堰と外環は全く同じ構造なのだ。自治体行政の最高
責任者は首長である。市川市長の断固たる撤回表明と今後の「まちづくり」
の具体的政策アピールが必要だ。国・県・松戸市・船橋市との協議の中で市
の意思表示を積極的にして行くのだ。市長のリーダーシップが無かったこと
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が未解決のまま問題を長引かせた原因でもある。20年以上にも及ぶ反対運動
を無にさせないためにも今がその決断の時である。
参考資料：外環道路反対運動十年の記録（昭和56年市川市・市川市議会・外
　　　　　環連合発行）東京外郭環状道路対策特別委員会会議録vol．1，2，3
　　　　　（公開用〉
　　　　　その他，建設省・県・市の各種広報誌
　この論文をまとめるにあたって，多くの地元の議会関係者の方々の協力を
仰いだ。ここに感謝の意を表したい。
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